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l EUROPA, ¿HACIA UN MO-
DELO POLÍTICO PRO-
PIO Y NUEVO O ADAPTA-
00 Y RENOVADO? 
Creo recordar que fue el maestro 
Onega y Gassct quien propuso, como 
instrumento intelectual para abordar 
asuntos complejos, el que llamó «méto-
do Jericó•; una vía para el conocimien-
to, que consiste en dar sucesivas y nu-
merosas vueltas en torno al objeto con-
siderado para lograr penetrar en él, cuan-
do acaso el asedio direc.: to, frontal y 293 
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unidim~n~ional no permite la buena com-
prcn~ión del fenómeno. En efecto, los 
ÍHaclitas, segtin el texto bíblico (Jo~ut. 
6). dieron vueltas en torno a Jericó du· 
rante sei~ días. provistos. adem:ls. de una 
escandalosa trompetería (siete sacerdo-
tes con su respectiva «trompeta reso-
nante" cada uno d.: ellos): es decir. una 
considcr.tble cantidad de decibdio , que 
hubo de producir insoponahlc incomodo 
a los asediados. Llegado el momento, se 
añadió el gritelio del pueblo. Cayeron 
hasra las murallas. 
En el presente caso, trataremos de 
abordar el objeto de nuestra considera-
ción. ~in auxilios musicales ni demasia-
do~ rodeos. a través de distintas ca l a~ 
que nos permitan una percepción lo má; 
completa postble. o a través de peque-
nos agujeros en el muro que nos posibi· 
liten la contemplación del interior. 
l. De tres organizaciones interna-
ciona les a la Comunidad: 
1.1. La percepción de la 1zecesidad 
política de Europa 
Europa tiene. ya en la Mitología grie-
ga, ciertas complicaciones biográficas. 
Fue hija de Fénix y Agcnur. rey de Feni· 
cia, y hennana de Cadzno. Zeus. padre 
de los dioses, metamorfoseado en toro. la 
raptó y se la llevó a Creta. De esta unión 
de madre soltera y padre fogoso y raptor 
nacieron Minos. Radamantis y Sarpcdón. 
Posteriormente. Europa serenó con-
vencionalmente su existencia contrayen-
do mauimonio con Asterión. rey de Cre-
ta. Lomo comprobaran los lectores la 
Mitología (creada por hombres que. 
antropomorfizando a Jos dioses. trataban 
de explicarse a sí mismos, su~ conduc-
tas y sus ~ucrios) guarda cierta relación 
con las cotidianas noticias que produce 
la «beautiful people>> y aún de otros 
muchos hijos de vecino. 
La creación mitológica de tan rurbu-
lenta biograffa parece que tuvo por obje-
to establecer el origen divino de ladinas-
tia cretense de los M in os. Y ha servido 
para que recibieran el nombre de la dama 
de aguado currículum un Continente, el 
segundo satélue de Júpiter (de~cubicrto 
porGal ileoen 1610). una pequeña isla del 
Cké<ruo Indico próxima a Madagascar y 
dos Puntas (la e~tremidad sur del Peiión 
de Gibraltar y la extremidad noroeste de 
la Isla de Fernando Poo). 
Con tales antecedentes. conlieso. 
desde el principio. una gran incertidum-
bre sobre cual será el modelo de estruc-
tura política que acabará adaptando la 
Unión Europea: sobre cuáles serán las 
relaciones entre sus miembros y la Unión 
misma. No sé si. políticamente. Europa 
se querrá a sf misma como la protago-
nista del amor primerizo. inaugural, tal 
vez ingenuo, extramatrimonial, apasio-
nado y fecuudo de la raptada por el dios 
Zeus o. si por el ~ontrario, vendní a ser 
la madura y razonable matrona unida en 
legftimo vínculo con Asterión. el gana-
panes de turno. 
Las dos etapas de la versión mitológica 
del personaje Europa pueden asociarse. 
con un poco de humor y por transposición 
al plano político-organizativo. con las dos 
grandes opciones del proyecto o los dos 
proyectos europcístas. En el primer caso, 
cou el federalismo (arrebato por un dios, 
ceguera pasionnl, entrega total, romanti· 
cismo: dicho de otro modo, transferencia 
de competencias caracterfsticas de la so-
bermúa. fusión acaso en una sola perso-
nalidad jurídica). En el segundo. con el 
unionismo (amor de conveniencia con 
cónyuge ele buena posición. conservadu-
rismo, rcsa~n. pragmatismo: pero sin 
ce~iones tal vez despersonalizadoras y 
IÚIIIhUt~ Ut H:l ~OOCHUHa). 
Desde los comien1os de la historia 
comunitaria. hcmo~ oído muchas y di,·er· 
<;as cxplic¡¡ciones de la naruralezajurfdi· 
ca presente y por venir de la Comumdad. 
En una primera etapa. hay. al menos. 
dos explicaciones: a) La tesis federalista 
(Jaenicke, Schwarzenberger. Clartou, 
Scholchauer, Opüls, Heraud); alejada de 
la realidad jurídica y política. b) La inter· 
nacionalista (\lltta, P. de 'vlsscher, Bind-
scheler, Verdross. Dclbcz, Seidl- Hohen-
vcldcro), no menos insuficiente para ex-
plicar el fenómeno comunitario. Más 
avanzado el desarrollo de la Comunidad. 
se dejan de lado los modelos tradic~ona­
les del Derecho interno y dell.ntemacio-
nal y se adquiere conciencia de que se 
trata de una nueva realidad sui generis; 
se formulan nuevas explicaciones: a) La 
tesis supranacionalista, que pone de re-
lieve la peculiaridad y los caracteres sin-
gulares de la Comunidad. b) La funcio-
nalista (Ipsen y otros). construida sobre 
la ausencia de komperenz-kompeteu: y 
la existencia de competencias especiali-
zadas e) La tesis comunitarista (Opper-
man.n y otros) que entiende la Comuni-
dad como una supraestrucmra paraestatal. 
y pone de relieve sus caracteres centrí-
petos y centrífugos. 
1.2. Los movimientos europefstlls 
Recordemos que la aparición de los 
movimientos europeístas contemporá-
neos -años vcintitantos y treinta de este 
siglo - tiene lugar con la toma de con-
ciencia de la crisis de identidad de Eu-
ropa, al producirse el comienzo del de-
clive del eurocentrismo en las relacio-
nes internacionales, la pérdida del papel 
protagonista del Viejo Continente, cuan-
do emergen o se fortalecen nuevos fo-
cosdepodcrcnelmundo(EEUU. Unión 
Soviética. Japón). 
Este es el substrato ideológico de 
movimientos, ciertamente minoritmios y 
de escaso eco popular, unos integrados 
por intelectuales, otros de carácter polí-
tico, algunos de naturaleza sindicalista, 
tales como la Unión Económica y Adua-
nera Europea de Charles Gide (1926), 
el Consejo Económico Paneuropeo de 
Louis Lucheur o la Unión Paneuropea 
del Conde Coudenhouve-Kalergi ( 1938). 
Salvar el papel de Europa en el mun-
do, buscar un modelo d e organización 
que fuera capaz de revitalizarla es la 
pretensión intelectual de toda la literam-
ra curupcísta de entreguerras: Cou-
denhouve-Kalergi. con su libro Pan-
europll (Viena. 1923); Edo Fimmcn. des-
de una perspectiva sindicalista con ~u 
Labour s Alremari1·e: The Unired 
Stllie~ of Europe or Europe Lr111ited 
(Londres, 1924);Wiadimir Wotinsky. au-
tor de Les Erars Unies de 1 "Euro pe 
(Bruselas, 1927): Hermann Kranold que 
publica Vereiningen Sl(!len van E m·o-
pa. Eine Aufgal>e proleranscher 
Polirik (Hannover. 1924 ): Hcnri Massis 
con Defense de I 'Occident (Parí s. 
1927) o el Conde Krcyserli ng (Da.~ 
Spektrum Ew-opas. Sttutgart. 1928). 
Tampoco podemos olvidar que hubo 
un proyecto europefsta en las corrientes 
autoritarias nazis y fa cistas. consisten-
te en la aspiración a crear en Europa un 
«gran espacio» (Lcbesrau rn). cuyo eje 
habría de ser el Roma - BCI·lín. En co-
nexión con él. se proponía otro gran Eje. 
en el Extremo Oriente. centrado en Ja-
pón. No e tratnba. pues. de un movJ-
miento propiamente europeísta sino de 
una fórmula de imperialismo europeo. 
Merece la pena, aunque sea breve-
mente. traer al recuerdo algunas de las 
propuestas netamente europeístas: 
-La de Ari tide Briand, con su «Pro-
yecto de Unión Europea», de 1929. En 
1929 habla de «una especie de law fe-
deral>>. del Pacto constitutivo de una 
Asociación Europea y una Conferencia 
Europea de Estados asociados ( con un 
Comité Político Permanente y una Se-
cretaría), dcutro del marco de la Socie-
dad de Naciones. 
- La Declaración Schumann ( 9 de 
mayo de 1950.enlas vísperas de la crea-
ción de la CECA) fue concebida bajo el 
prisma de eliminar la oposición secular 
entre Francia y Alemania. en especial 
en lo referente a las actividades econó-
micas que tenían que ver con el carbón 
y el acero, y seiiala como objetivo de las 
Comur1idades Europeas e! logro de una 
«primera etapa de la federación euro-
pe.1>> y <da fusión de intereses indispen-
sable para el establecimiento de una 
Comunidad Económica, que in troduzca 
el fermento de una Comunidad más an-
cha y más profunda». En el proyecto 295 
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Schumann aparece ya la expresió n 
«Mercado Común>>. y se hace una alu-
sión a las <<instituciones de la Comuni -
dad». Fal ta, sin embargo, la propuesta 
ele un complejo orgánico y ele la corres-
pondiente atribución d~ competencias. 
- El Plan Fouchet -o, má · propiamen-
te, los planes- (2 de noviembre de 1961 ). 
contiene ya la idea de una Unión de Es-
tados, la adopción de una política exte-
rior común. la cooperación en materias 
de ciencia. cullura. patrimonio comtín y 
salva¡¡uarcla de valores de su civilización. 
la defensa de los derechos del hombre. 
de las libertades fundamentales y de la 
democrac ia, y la cooperación con otras 
naciones libres para la seguridad. así 
corno la idea de una polítit:a cormin de 
dcfensa. En este documento hay una 
propuesta de instituciones de la Unión, 
a saber: el Consejo (Jefes de Estado o 
de Gobierno. o al menos en un primer 
período, de Ministros ele Asuntos Exte-
riores: con dcci,iones por unan im idad y 
obligatorias para los E>tados miembros 
que han pattid pado en su adopción). una 
As<m1blea Parlamentaria Europea. que 
del ibera sobre las materias que se refie-
ren a los lines de la Unión. y una Comi-
sión Política Europea (i ntegrada por Al-
ros funcionarios de Asumos Exteriores, 
que asiste al Consejo. prepara y ejecuta 
sus deliberaciones). 
- El Informe Davignon (27 de octu-
bre de 1970), pretendía lograr los siguien-
tes objeti vos: asegurar, mediante inter-
cambio de informac ión y consultas re-
gulares. una mejor comprensión mutua 
de los problemas de la polftica interna-
ctonal . y rc lorzar la ·o lidandad de Jos 
Estados miembros de las Comunidades 
Europeas. mediante la armonización de 
los puntos de vista. la concertación de 
aptitutes y acciones comunes. 
Desde e l punto de vista orgánico, el 
informe Davignon dio lugar a las Reunio-
nes de Ministros de Asunto~ Exteriores 
y al Comi té Político (t:ompuesto por los 
Directores de Asuntos Políticos, con 
funciones preparatorias de las reuniones 
ministeriales y ejecutorias de las tareas 
que éstas le encomendasen). Los te-
mas objetos de consulta serían no sólo 
las cuestiones importantes de política 
exterior sino. además. cuántas cuestio-
nes se consideraran oportunas. El do-
cumento preveía. asimismo. la posible in-
vitación a la Comisión de las Comunida-
des Europeas para participar en los tra-
bajos que pudieran tener consecuencias 
en sus acti vidades y un coloquio semes-
tral entre los Ministros y los miembros 
de la Comisión Política de la Asamblea 
Parlamentaria Europea, a efectos de 
consulta en materia de cooperación en 
polilica exterior. 
- La Declaración sobre la Identidad 
Europea (Cumbre de Copenhague, 14 
diciembre de J 973) consideró que la de-
fi nición de la identidad europea debía 
construirse sobre las ideas tales como 
la conciencia de una herencia común. la 
existencia de intereses propios, las obli-
gaciones particulares de los Estados 
miembros, la percepción del estado del 
proceso de unificación y del grado de 
cohesión ya alcanzado con respecto al 
resto del mundo y el carácter dinámico 
de la propia construcción europea. El 
texto alude, como valores del orden jurí-
dico, político y moral propio de los Esta-
dos de la Comunidad a los principios de 
democracia representati va, del imperio 
de la Ley. del respeto a los derechos 
humanos y de la justicia social como 
«elememos fu ndamentales de la identi-
dad e u ro pea». 
Sobre la base de los informes de 
Luxemburgo y de Copenhage, los Esta-
dos miembros declaran que. establecido 
el Mercado Común, dan lugar a un sis-
tema de cooperactón poli u ca «con el tm 
de llegar a aptitudes concenadas y. den-
tro de lo posible y deseable a acciones 
comuneS>>. Y conforme a las declara-
ciones de la conferencia de Parí~. re-
afi rman la intención de transfonnar. an-
tes del final de la década entonces en 
curso. el conjunto de sus relaciones en 
una Unión Europea. 
Además. en Copenhague se estable-
cieron criterios de política común hacia 
países terceros. indicando objetivos y plan-
teamientos de carácter ~ectorial respec-
to de los Estados miembros del Consejo 
de Europa, Cercano Oriente, Estados Uni-
dos de América del Norte, Japón. Cana-
dá, China, América Latina. etc. 
- El Informe Tindemans sobre la 
Unión Europea (29 de diciembre de 
1975), marca especialmente la voluntad 
de una presentación unitaria de la Unión 
Europea ante el mundo exterior, en re-
laciones externas, en seguridad. en re-
laciones económicas y en cooperación. 
Propone poner ténnino a la distinción 
entre las Reuniones Ministeriales que se 
ocupan de la cooperación política y las 
que versan sobre «ternas cubiertos por 
los Tratados». y que las instituciones de 
la Unión «puedan discutir los problemas 
cuando éstos conespondcu a los intere-
ses de Europa y entra u, ptiCS, en las com-
petencias de la Unión>>. Se habla de 
transformar el compromiso político de 
los Estados miembros (que es la base 
de la cooperación política) en una obli-
gación jurídica. No basta la coordina-
ción de políticas y que los Estados euro-
peos se presenten unas veces unidos y 
otras desunidos. Es necesario pasar a 
una política común. lo que quiere decir 
que «nuestros Estados deben poder de-
finir una política en común y actuar jun-
tos en el marco de la Unión Europea>>. 
Tindemans propuso, además, el refor-
zamiento del Parlamento europeo (con 
elección por sufragio directo, que le daría 
una autoridad política m•cva y la posibili-
dad de incrementar sus competencias), 
del Consejo Europeo (con capacidad para 
tomar decisiones en el ámbito comunita-
rio), del Consejo de Ministros (fortalecien-
do su autoridad y eficacia y haciendo su 
acn•ación más coherente, más rápida y 
más continua) y de la Comisión (supe-
rando las reticencias aparecidas por par-
te del Consejo. y otorgándole mayores 
autoridad y cohesión). 
- En la Declaración sobre la Unión 
Europea, adoptada por el Consejo Eu-
ropeo deStuttgartel l9dejunio de 1983. 
los Jefes deEstadoo de Gobierno rei te-
ran las ideas de los documentos anterio-
res sobre la identidad europea, las exi-
gencias democráticas, la necesidad de 
una acción común, la búsqueda de polí-
ticas comunes dentro y fuera de la Co-
munidad. Distinguen entre la · «cues-
tione~ de c.:ompetencia de las Comuni-
dades europeas, que están regidas por 
las disposiciones y procedimiento~ fija-
dos en los Tratados de París y Roma y 
acuerdos complementarios, y la~ «cues-
tiones que pertenecen a la cooperación 
política>>. a las que se aplican los proce-
dimientos convenidos en lo. infonnes de 
Luxemburgo 1970, Copenhage 1973 y 
Londres 198 1 y otro a con,·enir. Se 
perfilan paJticularmente las competen-
cias del Consejo Europeo. señalándose 
que «cuando actúa en las materias de 
competencia de la Comunid~des Euro-
peas, lo hace en cuanto Con cjo en el 
sentido de los Tratado >>.(Esta declara-
ción no fue. de ele el punto ele vista jurí-
dico, ni convincente ni unívoca, puesto 
qtiC dejó sin aclarar qué quiere decir 
verdaderamente en el contexto orgáni-
cocomunitmio). 
Los declarantes sc1ialan la función 
esencial que compete al Tribunal de Jus-
ticia en el desarrollo de la Unión Euro-
pea y «habida cuema de las disposicio-
nes con ti tucionales respectivas de sus 
Estados. convienen en considerar caso 
por caso para incluir ... en lo convenio~ 
internacionales entre Estados miembros 
urw cláu~ula que atribuya al Tribunal de 
Justicia una competencia apropiada en 
materia de interpretación de los textos>>. 
-El Proyecto de Tratado instituyen-
do la Unión Europea. conocido ordina-
riamente como «Proyecto Spinelli>> o 
«Proyecto cocodrilO>> (aprobado por el 
Parlamento Europeo en 1978, pero no 
por los Parlamentos nacionales) fue el 
texto en el que se mani fiesta más clara-
mente el propósito de concretar la unión 
política. En él están presentes: la exi-
gencia de ser Estado europeo democrá-
tico, la de ciudadanía de la Un ión, la de 
protección comunitaria de los derechos 
humanos, la de territorio de la Unión, la 
de personalidad jurídica, la de leyes de 
la Unión. La estructura orgánica que 
se propone no supone radicales innova-
ciones. También es cierto que se distin-
gue entre <<acción común>> (actos iuter- 297 
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nos e internacionales norn1ativos. admi-
niwati,os. financteros y judiciales, así 
como los programas)' recomendaciones 
propia\ de la Unión, que emanen de sus 
instituciones > ;e dirijan. tanto a ellas 
misma; romo a los E;tado; o individuos 
Y <<COOperación» (compromi,os que 
adopten los Estados miembro; en el 
marco del Consejo Europeo). 
· La l)eclaración sobre la Unión Eu-
ropca 1 Con;ejo Europeo Stttugart. 19 de 
junio de 1983) y el proyecto de Consti· 
tución de la Unión Europea ahora en es-
tudio nos ponen de manilicsto que la 
Europa comunitaria ha estado desde el 
comienzo mismo de su andadura. y per-
manece. en el momento presente. a la 
búsqueda de su modelo político. 
En la conocida obra teatral de LU!gi 
Pirandello seis personajes buscan autor; 
Europa parece estar a la búsqueda de 
~u propio personaje. El intento de hallar 
solucion1:1> a los problema.!> que plantean 
la transferencia de competencias camc-
tcrbticas de la soberanía. el contenido y 
necesidad de las cláusulas de salvaguar· 
da. la superposición y el reparto de com-
petencias comunitarias. estatales y de 
otras entidades territoriales, el delicado 
aparato de relojería que coordine com-
petencias exclusivas o retenidas. la. 
compartidas, etc: en definitiva. In bús-
queda de un modelo político adecuado a 
una Comunidad política viene ~compa­
iiando la cvoludón comunitaria. como la 
wmbr~ al cuerpo. Para el tratamiento 
adecuado de estos problemas y para el 
hallazgo de ese buscado y necesario mo-
delo se nos presenta como instrumento 
lllU) Ulft' " i' pu jm j:li\J Ut >U ihil.i\ill it:U~U: 
2. Las realizaciones políticas y jurí-
dicas: 
2. 1. Tres organi~aciones internacio-
nales de integración y •mercado 
común» 
En el texto de los Tratados de París 
y de Roma, aparece explicitado el con-
cepto de << Mercado Comú n>> (Tmtado 
CECA. preámbulo expresándolo como 
«comunidad económica>• y an. 3, b): 
Tratado CEE. art. 2: Tratado EURA-
TOM an. 2. g). 
Pescatore delinió a un Mercado Co-
nnín -para diferenciarlo de otros espacios 
económico i acionalizados- como un es-
pacio mdonalizado, homologado. unifor-
nuzado e institucionalillldo. Del COitiunto 
de estas calilicaciones se deduce el ca-
rácter de organización internacional de in-
tegración que es camcterística singular de 
la Cmnuuidnd Europea. Se o·ata de la 
introducción de crilciios políticos y nor-
mas jundicas que. actuando sobre los fac-
tores de la producción, los servicios, el 
mercado de trabajo. las libertades de mo-
vimicilto y establecimiento. los capitales, 
las adtwnas, cte., avocan a nn grado de 
integración de los &tadosmiembros, muy 
importantemente diferenciado de lo que 
es una organización internacional de co-
operación. 
Aunque podemos hablar de dos mo-
delos matl7.:tdos de organización en el 
proceso de creación de las Comunida-
des europeas (el modelo CECA del Tra-
tado de Parfs y el modelo CEE EURA-
TOM del Trat:ldo de Roma. con signili-
cativas diferencias entre ellos) ellin y 
la pretensión de lograr un Mercado Co-
mún se predicó de las tres orgamzacio-
nes internacionales comunitarias. 
A esta idemilicación de objetivos, hay 
que sumar. desde los mismo. tratados fun-
dacionalel. una cicna aunque relativa si-
mili tud org;ínica en lo que se reliere a 
los ejecti tivo~ (Alta Autoridad. Comisio-
nes, Consejos de MinistrOs) y la utiliza-
ción simultánea de la Asamblea y del Tn-
ounat aeJusncia por pane ae ta Ll:.LA. la 
CEE y la CEEA. en el período inicial de 
la Comunidad, es decir. el que va de 1951 
a 1966, la 1iruación puede describirse en 
los >iguicntcs ténninos: coexistían tres or-
ganizaciones internacionales regionales, 
europeas y de integración con tres perso-
nalidades jurídico-mtemacionales distintas, 
con el objetivo común de lograr un Mer-
cado Común, con pruticipación de los mis-
mos seis Estados miembros, con las coin-
cidCilCias y ~imil i tudes (que no identida-
des) orgánicas a que nos hemos referido. 
2.2. El paso de las Comunidades a la 
Comunidad 
El Tratado de Brusela~ de 8 de abril 
de 1965 conocido ordinari:unente como 
de Fu. ión de 1~ Ejecutivos Europeos. su-
puso la su~titución de las tnadas orgáni-
cas Alta Autoridad CECA-Comi,ión 
CEE-Comisión CEEA por una única Co-
misión. la fusión de lo' trc• Consejos de 
Ministros en un ~ol o, la continuidad de la 
A>amblca y del Tribunal de Justrcia como 
órganos de las tres comunidade~. y -aca-
so con una significación jurídica y política 
no inferior- la fusión dt: lus tres presu-
puestos en un único presupue to y de los 
tres conjuntos de funcionarios y agentes 
en uno común. Asf aparece una «admi-
nistración única» (art. 24.1 ). 
Aunque desde el punto de vista es-
trictamente jurídico no pueda sostener-
se suficientemente la afirmación. si pue-
de deeir;e que el Tratado de Bruselas 
produce el paso de las Comunidades a 
la Comunidad. Persisten. ciertamente 
las individualidades. 
2.3. Amplraciones y reidclllificaci6n 
Las sucesivas ampliaciones de la 
Comunidad en el número de sus miem-
bros de pleno derecho ( 1973, de 6 a 9 
miembros: J9gJ,de9a 10; 1985, de 10 
a 12: 1995, de 12 a 15) han supuesto si 
no revisiones de los tratndos en el senti-
do técnico que dicha expresión tiene en 
los textos comunitarios('), sf auténticas 
situactones críticas, de modificación de 
aspectos i nstitucionale.~ y sustanciales de 
su entramado. Podemo~. por tanto. de-
cir que la Comunidad ha l'i l~do, en cada 
una de esa~ circunstancial>, una situa-
ción de 1 erdadera rcidcntific¡¡ción 
Para los Estados que se han ido in-
corporando al cuerpo comunitario, como 
1membros de pleno derecho, ha sido con-
dición indispensable su aceptactón del 
acervo comunitario. Cada negociación 
de adhesión h¡¡ supLICStO un largo y deta-
llado procc~o de cnCIICntro entre la Co-
munidad y el adherente. Los Tr.llados y 
Actas de Adhesión contienen una minu-
ciosa regulación de las medidas y plazos 
de adaptación. con el fin de pem1itir >ase-
gurar la adecuada y bien tcmporitada 
penetración del acen o comunitario. 
Pero, a ,u ~c'l. cada incorporación 
de nue1 os uuembros ha supuesto. y no 
sólo desde el punto de vista jurídico-for-
mal, una reacomodación de gran pm1e 
del engranaJe comunita1io. Esa\ amplia-
ciones han hecho, > harán aumentar en 
el fmuro. la dificultad de entretejer un 
cuerpo político unitario para la Comuni-
dad. La diversidad emre los disti ntos 
Estados comunitarios en lo que ~e refie-
re a sistemas. potencia y desarrollo eco-
nómicos. a ordenamientos legales. a in-
tereses en las relaciones internaciona-
les. sus distintas sensibilidades respecto 
de la concepción misma de la Comuni-
dad. etc. han marcado, y lo scgui nín 
haciendo. el rumbo y el ritmo previsible 
de una eventual integración política. 
Europa de las patrias o de los pueblos. 
Estados Unido de Europa. Unionismo 
o FcdcralibmO. Europa de los mercade-
res y de los ciudadanos, Europa de lo~ 
Estados y Europa de las Rcgionc.l . curo-
optimismo o europ~imismo. Europa a 
una o a más d.: una vclucidadc> ... >un 
las cuestiones que e replantean perió-
dicamente. 
2.4. La significa liva evol11ción del 
Parlameltlo Europeo 
El Parlamento europeo ha tenido una 
evolución afectantc a u nombre. su 
composición y sus competencias. 
En efecto. sucesivamente han exis-
tido -por lo que a denominación . e re-
fiere- la Asamblea (desde el Tratado 
CECA hastd el 19 de marzo de 1958), 
la Asamblea parlamentaria (desde la 
fecha antes indicada a la aparición del 
Parlamento) y el Parlamento europeo 
desde el 30 de marzo de 1962 Esta evo-
lución en el nombre es significativa en 
relación con la composición y las com-
petencias de la Cámara. 
En ctmnto a su composición y natura-
leza el Parlamento ha evolucionado des-
de una Asamblea integrada por represen-
tantes de los Parlamentos estatales de los 
( 1) Como-< >ut>e. "'" varias la' fór· 
ntub, pn:\li"tJs te\t!oiOne .. di!' los 
Trotado< en aplicación ~~ normas 
~cncraJe, l.'ontemtll; en c11CK (arb. 
96 } 98 CECA. ans. 236 y 2..n 
CEE .uh-~0-1} 205 CEE/\): modi-
fiC.1.l.IOrh.·~ C.\Ct':pCIOn:l.)~ CO \irtud 
de dO>po<ICIOOe> CS¡>eCiates de !O> 
Trat,¡do> ( 13R , 201 CEE. 95 
CEC\1. mo<h!iC::c,one') dispo>i-
dotte~ :~dicion~le, n.et.hanu: O' ros 
acu>s y muados t210 CEEI. y me-
dida' adoptad» en ophcación del 




Estados miembros. es decir una As:un-
blea delegada de esos Parlamentos. a una 
Asamblea integrada por repr esentantes 
de lo~ ciudadanos europeos elegidos des-
de 1979 por sufragio univer"ll y directo. 
Y por lo que ~e refiere a sus funcio-
nes la Cámara comunitaria nació muy 
alejada de las competencias caracterís-
ticas de un Parlamento. En efecto, lo> 
Parlamento , en su origen hi ~tónco fue· 
ron una~ asamblea~ c"arncntales me-
diamc l a~ cuales ~e concedían y contro-
laban los recursos económico~ que se 
ponían a disposición del morwrca pam 
la linanciación de las actividades públi-
cas de éste (hacer la guerra, obras pú-
bl ica~. cte. ); sólo mucho más tarde, tras 
la consagr.1ción de la obcranía popular 
en la R..:volución Francesa. el Parlamen-
to asume las funciones legi~lativa.~ y sólo 
más adelante es cuando inclu~o d pre-
supuesto adopta forma de ley. 
La Cámara comunitaria ha tenido, 
desde los momentos iniciales de la Co-
munidad, un papel de control a pos-
reriori de las cuenta~ comunitarias y la 
función de poder adoptar la moción de 
ccn~ma, no conrra el Consejo de Minis-
tros. auténtioo gobierno y legislador de 
la Comunidad. sino contra la Comrsión. 
órgano fundamentalmente tecnocrático. 
En etapas sucesivas el Parlamento irá 
progrcsiva.meme interviniendo en el pro-
ceso de fonnación de las nomlativa; co-
munitarias y d.: los prcsupw.:stos. a tra-
vé~ de sus dic támcnc~ y dictámenes pre-
ceptivos. para despu¿s ir alcanzando el 
sistema de codecisión y el sistema de 
conci liación, creados por los úllimos 
,gr !3-nA,.. r t.-. "' u "or ·""'"''""' 4A~-~f'.f\.6W b .l o 
Comunidad ( el Acta Unica Europea y 
el Tratado de la Unión). Es inseparable 
esta triple evolución ele la Cámara par-
lamenraria comunirnna de los niveles de 
maduractón progresi\·a del proyecto po-
I ítico europeo. Aunque ncccsariamenrc 
el Parla111cnto debe revestir unos carac-
tcrc~ peculiares que no nos penniten 
identificarlo con los Parlamentos esta-
tales. todavfa en la situación actual pa-
rece alejado de un modelo acabado de 
Cámara legislativa que re neja un cuer-
po político bien conformado. 
2.5. Un a¡mme crírico sobre el Acw 
Unica.el Trarado de Maasrriclu y 
el proyecto de Cmrsriwción Eum-
pea 
El art. 1 del Acta Unica Europea 
dice: 
« Las Comunidades Europeas y la Co-
opernción Política Europea tienen como 
objetivo contribuir conjuntamente a ha-
co::r progre ar de manera concreta la 
t: nión Europea. 
Las Comuuidadcs Europeas se fun· 
dameman en los Tratados constitutivos 
de la Comunidad Europea del Carbón y 
del Acero. de la Comunidad Económica 
Europea y de la Comunidad Europea de 
la Energía Alómica. a~í como en los Tra-
tados y acro~ subsigu ien te~ que los han 
modificado o completado. 
La Cooperación Polílic:t ~e regula en 
el Titulo IU. Las disposiciones de dicho 
Título confom1an y completan los pro-
cedimientos acordados en los Informes 
de Luxemburgo (1 970). Copenhaguc 
( 1973¡ y Londres ( 198 1 ). asf como en la 
Declaración solemne sobre la Unión 
Europea (1983) y las prÍicticas progr~­
;,ivamente establecida~ entre los Esta-
dos miembros» 
Remarquemos esa distinción entre 
Comunidades Europeas y Cooperación 
Política Europea. 
Pero. además. el art. 31 reza así: 
«Las disposiciones del Tratado consti-
tutivo oe ta l.omumdad t:.uropca del 
Carbón y del Acero, del Tratado consti-
tulivo de la Comunidad Económica Eu-
ropea y del Tratado constitutivo de la 
Comunidad Europea de la Energía Ató-
mica relanvas a la competencia del Tri-
bunal de Justicia de la Comunidades 
Europeas y al ejercicio de dicha compe-
tencia sólo ~cnín aplicables a las dispo-
siciones del Título 11 y al art. 44: se apli-
carán a estas disposiciones en las mis-
mas condiciones que a la.~ disposicionc~ 
de los Tratados mencionado~». 
.. 
Dicho de manera directa y clara: la 
Cooperación Política queda excluida del 
control jurisdiccional comunuario. 
Por su parte, el art.A del Tratado de 
la Unión. en su segundo párrafo. ~st ;í 
redactado en lo~ ~igu icntcs términos: 
« l..;¡ Unión tiene su fundamento en las 
Comunidades Europeas completadas con 
las políticas y formas de cooperación es· 
tablectdas por el presente Tratado ... ~ 
Ambos textos reflejan eltoclavín dé-
bil grado de integración de la Comuni-
dad. Hay una doble vía de trabajo. una 
cierta esquizofrenia. una doble persona-
lidad. Los mismos Estados actúan, a la 
vez, como miembros de pleno derecho 
de las Comunidades, con «psicología» de 
integmción. y como partícipe de la Co-
operación Política. con mentalidad de 
cooperación. 
Ciertamente. siempre en el horizon-
te está la idea de <<una más estrecha 
unión entre sus pueblos>> reiterada en 
todos lo grandes textos convencionales 
desde la primera hora. 
Pero, hoy por hoy. exi te un claro dua-
li ~rno. No se le puede juzgar má.~ quedcs-
deel prisma del realismo político: pensar 
que de otra manern no podría edi ficarse 
la Unión. Pero no es inconveniente tomar 
nota de ello (y sobre todo. que los comu-
nitari tas entusiastas lo hagan). 
Sin esta percepctón no pueden com-
prenderse todo el revuelo (creo que sin 
antecedente en Jos Tratados comunita-
rios anteriores) ocasionado por el Tra-
tado de Maastricht en la opinión pública 
de los Estados comunitarios. Lo~ de-
más Tratados encontraron la alabanza o 
pasaron casi desapercibidos. A Maas-
tricht lc ha acompmiado el escándalo. la 
polémica. la incertidumbre. Suelo decir 
de él que ha sido un parto distócico. 
El Premio Nobel de Economía, James 
Buchanan dijo. por aquellas fet:has. que 
<<el tratado de Maastricht fue un exceso 
de voluntarismo por pane de Bruselas. 
que siempre intenta armonizarlo todo por 
vía legal. Pero ha) unJ gran diferencia 
entre lo que Jos polít k:o~ decidieron :r lo 
que piensan los ciudadano; ... El Trata-
do de Maastrichl supone un tmpul ·o a la 
centralización y a la regulac ión y olvida 
la competitivtdad de lo;, E~tndos de Eu-
ropa. Puede servir como marco pma un 
nuevo diseño de la Europa de ti n de 'i-
glo. pero debe serrefonnado. sin duda». 
Y Profesor emérito de Chicago Mtlton 
Friedman ;entenci<í: «Maa~tricht ha 
muerl0>'~-•11• 
Por vía de lo> numerosos Protocolos 
y por onordc las condicionCl> de conver-
gencia y del calendario prc,·isto parn la 
Unión Econónnca y Monetaria. el Tra-
tado de la Unión lleva ínsita- desde mi 
punto de vista - mucha «Europa a dos 
~eloctdades•>. algo que ante~ parecía 
desterrado de las volunwnsta~ manirc~­
tacioncs públicas Jc los responsables 
comunit<trios y que ya se ha ido convir-
tiendo en una referencia tan frecuente 
como natural. 
Por si ello no ru.:ra ~ulic ieme. el pro-
yecto de Con>titución de la Unión Euro-
pea habla. en 'u preámbulo. de la acep-
tación de •<la idea de que algunos E>.ta-
dos miembros pueJan avanzar más rá-
pidamente y llegar más lejo que otros 
en la vi a de la integración, a condición 
de que este proceso más avanzado per-
manezca abierto a cada uno de los Es-
tados miembros que dc.,een unirse a él 
y de que los objetivos que "e persigan 
sean compaubles con la Unión Europea». 
No Juzgo con curopesimismo t:sta si-
tuación. Admno que quizás lo que viene 
aconteciendo no es más que una adapta-
ción realistadelrnodelo económico y jurí-
dico de la Comunidad a las circunstan-
cias; entiendo que pueda ser la manera 
de ir logrando una má~ con~istente con-
sobdación. Pero. creo que la Europa a dos 
o más veloctdades nos trfa apanando del 
logro de una Europa unida en lo polftico. 
Se habría conseguido una Europa, inclu-
so boyante en el terreno económico, como 
espacio racionalizado y optimizado. La 
unión políúca quedaría. sin embargo. cuan-
do menos postergada . 




3. Las realidades presentes: 
3.1. El modelo político Esrado.l'ivo 
pero en >ituación crítico 
En el momento actual. son \'arios los 
motivo~ que ponen de relieve la necesi· 
dad de r~1·isar profundam~nte la d ie:1cia 
} potencialidades presemes de la e lnlC· 
rura política Estado. Parece seguro que 
todavfa no ha llegado el momento de dar 
la razón a Engels cuando anunció que el 
Estado acabaría en el Mu~co Palcon-
tológico.junto al hacha de sncx y ¡¡lgunos 
otros utensilios primitivos. Pero sí esder· 
toque los esquemas tradicionales. espe-
cialmente los del Estado-Providencia. re· 
sistcn mal el empuje de las nuevas reali-
dades políticas y económicas. 
La fonna política Estado e . sin duda. 
una etapa en la e1olución de los modos 
humano~ de organitar la convivencia 
colecti1a. Más extenso. m~s racional. 
más fuerte. má~ seguro. con capacidad 
para prestar más y mejores servicios a 
su~ >úbditos fue un progreso en relación 
con las fonnas anteriores. Los pen~a­
don:s políticos lo vieron como •com-
munitas perfecta>'. 
Pero. nacido en detemtinadas coor-
denadas históricas. económicas. cultu-
rales y de pensamiento, ha hecho ya un 
largo recorrido, en el curso del cual se 
entremezclan lo ~ aciertos y la~ limita· 
ciones: desde hace tiempo acusa des-
gaste e insuficiencias, que requieren una 
seria revisión. hacia dentro y hacia fue-
ra. en sus objeti1·os. capacidades y re-
glas de funcionamiento. La adoración 
oer .t:;;,tauo. >U ~.\altat!On \ que mn ma· 
las consecuencias ha arrostrado a la 
Humanidad) no penniten ya aplazar por 
más tiempo la aplicación de rcmcdim 
críticos. en un mundo en que dcma~iada 
gente no puede comer. no tiene un cobi-
jo. no puede entender un texto escrito. 
está desprotegida en sus derechos hu-
manos, etc. 
Cad<l día más los ciudadanos de los 
Estados democráticos perciben la nece-
sidad de que las decisiones política~ y 
administrati1•as les sean más próximas 
y m<ÍS adc~uadas. La tupida red de 
Administraciones Públicas compona, en 
bastantes ocasiones. lejanía. torpeza. 
retraso e inadecuación. Sin poner en 
IJCiig1o la racionalización y economicidad 
de la; dccis ion~. es necesario que sean 
acer.:adas al ciudadano. Además, la 
mentalidad modema relativiza y cues-
tiona las nociones de jerarquía o depen· 
dcnc1a y. mucho más. sus aplicaciones 
rígidas y perniciosas. La idea de una 
muy fue rte presencia del Estado en to· 
dos o casi todos los sectores de activi-
dad política. económica, científica. cul-
tural, etc. no está en sus mejores días, 
después de que hemos asistido a las rá-
pida~ y estrepitosas exequias del colec-
ti v i~mo totalitario o «socialismo real», de 
las que han tomado buena nota también 
los colectivi~mos democníticos. Los Es-
tados con una tradición de centralización 
o con un sector público fuerte están 
practicando, en bastantes casos. políti-
ca~ de dc~centralización o desandando 
el camino de las nacionnliLaciones. 
Por otro lado. y especialmente en 
p:úses de alto desarrollo. la multiplicidad 
alcanzada por los intercambios y fenó-
menos económicos (y con ellos, su tra-
tamiento jurídico) han dado lugar a es-
tmcturns político-administrativa. de gran 
complejidad. 
Todo ello plantea un gran reto a la 
conciencia cívica de nuestros días y a 
nucw as capacidades y destrezas en el 
arte de administrar. A escala supra e 
infraestatal es indispensable el hallazgo 
de las Kmasas críticaS>• que e tablezcan. 
rncionalizan y hagan efectivos los espa-
" 'v~ ¡NI\h \...v,:,, U..'\..UÜ •. U!t) C\.UiiÚUU"'U!t) 
que garanticen la adecuación y eficacia 
óptima de las decisiones. Es ahí donde 
encuentra su sentido y presta ;us servi-
cio~ el principio dc~ub~ id i ariedad. 
3.2. Ll1 UllifÍil E11ropea, ad11lta e in· 
fante 
Al a pi icar estos adjetivos. quiero re-
ferirme, en el primer caso a la Europa 
comunitaria como espacio econó-
mico-técnico racional izado, instituc iona-
lizado y en vías y en posibilidad de al-
canzar un ~uficieme grado de integra-
ción. a la que considero relativamente 
próxima a la condición de ~uj~to adulto. 
y tildándola de «infante». aludo a la Eu-
ropa espacio político, adolescente. mo-
destamente cooperativo. ni siqL1icra bien 
coordinado. sin desarrollo su ficien t~. 
En efecto. como modelo de racionali-
zación y optimización de los múltiples 
aspectos de la actividad económico-téc-
nica. la Europa comunitaria. aunque no 
haya colmado la totalidad de su~ objeti-
vos ni el sueño de sus fundndor~>. es 
innegable que- pese a las pnralizacio-
ncs y dificultades más o menos transito-
rins. y sin olvidar que algunas metas se 
consiguieron ames de lo esperado - ha 
supuesto un progreso sobre la situación 
anterior a la existencia de la Comuni-
dad. La~ cifra> y dntos demostrativos 
lo acreditan wbradamente: no hace fal -
ta citarlos ahor;1. Desde este punto de 
vista. ha habido un verdadero resurgi-
miento de Europa: el Viejo Continente. 
amenazado de oscurecimiento hi1tórico. 
ha conseguido seguir desempeñando un 
papel protagonista en las relacione~ in-
temacionale.; y en la economía planeta-
rio, sm que. no obstante. nada le vaya a 
pennillr. en adelante. bajar la guardia. 
Es más. la idea y las realizaciones de 
este Mercado Común tienen hoy mwmis 
m11tmuli.1 un verdadero valor ejcmplari-
zantc y de estímulo para otras rcgionc~ 
del mundo. 
En este orden de cosas. en los año; 
próximos la llamada Unión Europea tiene 
que demostrar si va a ser o no capaz de 
conseguir su Unión Económica Monet:l-
ria y una verdadero Europa de los Ciuda-
danos. La dualidad Comunid.1de.1-Coope-
mción Política. el sentido y con~eeucn­
cias de la ~protocoliti S>> que padece el 
Trat.1do de :VIaastricht la consumación de 
la Europa •a dos velocidade>» pudieran 
daral traste o desviar muy sustancialmeme 
a la Unión del proyecto y las intuiciones 
de los pioneros. Ésta no quiere ~r una 
percepción europesimista; m;\s bien pro-
cede de un cieno balance realista de las 
circunstancias presentes. 
En el plano de su de~arrollo hacia una 
verdadera Unión política. pienso que la< 
cosas han ido y van a otro ritmo ) con 
mayor i nc~rtidumbr~. Y no hay que sor-
prcuder\e de que <ra a<f: qui1:h . habrín 
qu~ haber>e preocupado ,i . por nne de 
ensalmo. se hubiese producido en tan cor-
to tiempo el prodigio de <tlguna -tal ~cz 
engañ0l><1· fóm1ula de integr • .u;ión política. 
Europa es un Continente lleno de dens.."' 
Hisloria. en el que se frnguaron ) encar-
naron las ide<ll del E.'itJdo modcmo ) de 
las soberanías nacionaJc,: ~obre ~u piel 
aparecen i nnumerab le~ costuronc que 
testimonian y recuerdan con Ctlantas In-
chus. ron cuanta:. sangre y lágnmas se 
han ido configurando los E..~tados que pue-
blan su geogrnfía: Jo, Est:JdO!, europeos 
están hechos de un barro muy fraguado: 
sus caracteres 1~ singulmü:m mucho. El 
amanecer y Iaconsolidnción de una even-
tual uniúu políuca europea. por vfa de inrc-
gmción, tienen que ser muy lentos. Por 
:~10ra. y seguramente, por algún ttempo 
nos seguiremos movicnclo en d c;nnpo de 
una cooperación, tan c.\cclcntc como que-
bradiza. 
ll. EL PRINCIPIO DE SUB-
SIDIARIEDAD 
l. Su origen 
La idea de subsidiaricdad (de larga y 
diver'3 tmdición en la cultura social. po-
lítica y juñdica} recohra nuevo~ hríos en 
nuestros días. El renm:imicnto de tal con-
cepto ~que tuvo «mala~ .:ompañías» y 
llegó a ser asociado y confundido con 
conservadurismo o inmovilismo social ) 
se corresponde con la neces idad de uti-
lizarlo como instmmento para una evo-
lución global y profunda y para u n~ de-
volución a la soc iedad y a los gmpos 
sociales de un mayor protagonismo. 
Si. como suele decirse. el poder es 
proclive a convenirse en absoluto. el ries-
go de la Administración (como instru-
mento de gestión del poder) está en que 
tiende a la monstruosidad como «desor-
den grave en la proporción contra el or-
den que deben tener lns cosas. según lo 
natural o regular>>. a decir del D1cciona- 303 
• 
( .lJ \'1d Doctrina l'(>liUficta. lii. Do· 
cumt:nto~ Soc:mlc~. 2• !!d. B.A.e., 
Madrid, 196-1. pag. 661 
(4) Vid "' ubru Lu olica prolC"JnlC 
y el c<>pímu del capnali, mo. tmduc. 
l .cg.lt Larmnb••· Bon:clona. 1 \lb\1 
(5 ¡ ln, lllut l·uropécn d • •\ dmini< 
1ra11on Publique. o.c .. p.1g. q, 
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no de In Real Academia de La Lengua. 
Y C!.a desproporción conlleva. con fre· 
ucncia. disfuncionalidad. ineficacia, dis-
tanciamiento. 
Se trata de un principio redivivo. de 
eficacia. de l>ensatcz. útil, de problemá-
tica pero necesaria concreción. 
Con raíces mtelectuJles en el pensa-
nuemo de Aristótele .. en el Mundo An-
tiguo, r de John Lod.c en el Moderno. 
el principio d..: ~ubsidiariedad IU\ 'O, en 
1931. probablemente de la mano del ju-
rista Allhusins. una expresión de reco-
nocido valor en la encíclica <•Quadra-
gesimo anno>• de Pio XI: 
"79. Pues aun ~ iendo \'erdad. y lahis-
lona lo demut:slra claran1en1e. que . por 
el cambio operado en las condicione. 
sociales, muchas cosas que en otro. 
tiempos podían realizar i nclu~o las uso-
ciaciones pequei\as. hoy wn posible~ 
sólo a las grandes corporaciones. sigue. 
no obstanre en pie y fi rme en la filosoffa 
social aquel gra,·í,imo principio inamo-
vible e inmutable: como no se puede 
quitar a los individLIO~ y darlo a la comu-
nidad lo que ellos pueden realizar con su 
propio esfuerzo e indul>tria, así tampoco 
es justo. constituyendo un grave perjui-
cio y perturbación del recto orden. qui-
tar a las comunidades menores e infe-
riore. lo que ella5 pueden hacer y pro-
porcionár~elo y d(trselo a una sociedad 
mayor y rmis elevada, ya que toda ac-
dún de la sociedad. por su propia fuerza 
y naturaleza. debe prestar ayuda a los 
miembros del cuerpo social, pero no des-
truirlo y absorberlos. 
80.... Por lo tanto. tengan muy pre-
~cntes los gobernantes que. mienlras 
más vigorosamente reine . . alvado este 
principio de función «subsidiaria», el 
orden jerárquico entre las diversas aso-
ciaciones. tanto más fi rme será no sólo 
la autoridad, sino también la eficiencia 
social, y tanto más feliz y próspero el 
estado de la nación» ' . 
Desde otro punto de vista, hay quien 
atribuye orígenes calvinistas al principio 
de subsidiariedad. emparentándolo con 
las ideas de Max Weber('), que resu-
mía mi maestro de Filosoffa del Dere-
cho Prof. Gonz:llez Vicén diciendo que 
los países lluviosos y prolestantes vinie-
ron a ser los Es1ados ricos y que los pai-
ses ·oleados y ca tóliw~. Estados de es-
caso desarrollo. 
Pero tal vez el principio no tiene ori-
gen moral o religioso: es una ya invete-
rada idea de la fi losofía política occiden-
tal. la de que no deben transferirse al 
Estado. a las más amplias formas de 
cuerpo político nada más que aquellas 
compelencias que los individuos, las fa-
milias. las empresas, las regiones. los 
cuerpos sociales intcmcdios no pued;m 
ejercer por sí mi~mos. 
2. Caracterización 
l. La subsidiaricdad es un concep-
to fundmnentalmenle personal isla. Fun-
da la organización social en el primado 
del ser humano. El sentido illlimo de toda 
estructura y de toda organización es el 
buen o mejor servicio a la persona. al 
individuo y sus grupos naturales. 
Jacqucs Dclors nos ha dicho que <<la 
subsidiaricdad procede de una protec-
ción moral. que nace del respeto de la 
dignidad y de la responsabilidad de las 
personas que la componen como la fi-
nalidad de toda sociedad>>'~'. 
2. El principio que nos ocupa se mue-
ve. no en el ámbito de los fi nes de la so-
ciedad sino en el de los ¡>rincipios que n-
gen su organización. A la sociedad. a 
aquello · de sus grupos, organizaciones, ad-
ministraciones y agrupaciones territoria-
,L~ "'{U !u' , !\.111'1lrcJ . (u n.h,V.> tJIÚH'- I V~ ul ... vu 
vivencia- familias, municipios. entidades 
de iniciativa social. etc-debe respetárse· 
la la capacidad de abordar y resolver por 
sí mismos. y en la medida en que puedan 
hacerlo con un resultado eficaz y satis-
factorio y en sus ámbitos propios, la ges-
Jión de los intereses generales para la 
salisfacción de sus necesidades. 
3. La idea de subsidiariedad se opo-
ne la centralización innecesaria y me-
galómana. al instinto absorvenlc y acu-
parador que suele lener el poder políti-
co. No significa pérdida del sentido so-
cial ni mdividualismo. No comporta in-
capacidad para la tutela de l o~ intereses 
qué o cuando deben ser amparados por 
el colectivo más extenso o de orden su-
perior: pero ese amparo o interYención 
deben tener un sentido de ayuda, de fo-
mento, no de destrucción o anulación. 
L1 <;ub>idiariedad sirve a la rc,~ tali zación 
de las estructuras más cercanas a la 
persona y. por ello, más íntimas y con 
más autoridad, para ella. No se trata de 
la re<;tauradón del decrépito sucrio libe-
ral. Según nos dice un interesante do-
cumento del Consejo de Europa: 
"La subsidian té ainsi actualisée et hbérée 
de ses pesanteurs historiques ct idéologi-
ques ou con fes~ i onnelles apparait 
COI11111C une invitation a repen,cr les 
relations sociales dans un contexte de 
plus grande autonomie ct á dégager en 
pennanence un equilibre entre la liberté 
des personnes ct d~ différentes entllés 
existantes (autorités locales et regiona-
les dans lecadre de I'Etatnational, Etnts 
dans le e adre de la societé in ter nationalc 
el en particular des ensemble~ régio-
naux) et l'autorité néccssaircet tutélaire 
de 1' Etat naturellcmcnt en ~hargc de la 
sécurité. de la cohé~ion socia le et de la 
régulation globalc de r économie»'". 
4. En el principio de subsidiariedad 
se integran dos ideas: las de suplencia e 
intervención. Suplencia significa que, 
dejando apane aquellas materias en la> 
que la autoridad superior tiene su actua-
ción normal y ncc~ari a. dicha autori-
dad puede y debe asumir otras en las 
que la persona. los gnrpos. las autorida-
des inferiores. permanente o transitoria-
mente y según ctrcunstancias de tiempo 
o lugar, no están en condicione; de des-
empeilar sus funciones con la debida 
autonomía y buen resultado. Es enton-
ce~ cuando la autoridad supenor tiene 
el derecho y el deber de intervenir. 
La subsidiariedad no tiene por qué 
pcnurbar la eficacra; antes bien, ésta es 
una exigencia indeclinable de aquella, 
puesto que pretende la proxi midad. in-
tensidad y optimización de los actos de 
ge~tión del interés gcnerdl. 
Tampoco se contradi en subsidra-
nedad ,. >Oiidandad. 1\ingun indl\ rdua-
lismo (~osa m u~ d1~tinta del perMlnali~­
mo) ni di~cnmmnción alguna deben e~­
condcrsc. dismmlarsco utili~II'como pre-
texto a la suh,idiariedad. 
3. Facetas 
Con. idcrndu desde un punto de vista 
instinrcional o jurídico-político. el princi-
pio de subsidrariedad present a tres 
facetas: 
a} la organizativa. que ~upone un re-
parto de ompctcneiab entre la~ los 
disunto' agentes dotado~ de capacr-
dad jurídica y medios efccuvo. para 
el ejercic io de sus rcspon,abilidatb. 
b) la de ~er criteno de propo~ic ión o 
formulación de las actuncionc~ de loo, 
poderes público;. (¡mlicy jámw-
lmion). 
e) la de operar corno criterio para la 
aplicaci6u de l a~ modalidades de ac-
tuación (policy implem<' lltallon ). 
111. EL PRINCIPIO DE 
SUBS IDIARIEDAD EN 
EL ÁMBITO COMUNI-
TARIO EUROPEO: APA-
RICIÓN Y EVOLUCIÓN 
DEL PRINCIPIO 
El ex-Presidente de la Comisrón, 
Jncquc~ Ddors. cuya contribución a la 
reflexión comunitrui a obre la aplicación 
del principio de subsidiaricdad h:1 ~ido 
muy imponante, ha e;.crito: 
«La subsrdiarité. ce n'est pa~ sculement 
une hmite á l' intcrvention d'une autorité 
superieurc vi~-á-vis d'une personne ou 
d'une collectivité qui est en mesure 
cl'agir elleméme, e· est aussi une obliga-
tío; pour cette autorité d' agir v i ~-:í- ,•i s 
de cette perlionne o u de cctte collectivité 
pour lui donncr une obligation pour lui 
donner les moycns de s'accomplioP·. 
¡ñ¡ (\m-.c•l do I'Eun>po.• Défuuuvn 
d tmulc' du pnn<'IJIC de 'ulh•d•.mlé 
R>ppon propan' pour le Couul< 
4,.hn:ch:ur des aut~>mé ... loc!'\le ... l"l 
rog10n.lie' <C'Dl RJ C:omrnunc' el 
~~"'"' d' l·ur<'pc.n '\5,199~. 
O 1 V1d. L< pnnCIJl" de ,ub"di,u no. 
c-n Le nouvc.m cnnc~n ~uro~en. 




El pti ncipio de subsidiaticdad ha sido 
introducido. de manera progresiva. en el 
ámbito jurídico y político comunitario. 
P~rece que la primera fornmlación 
se debe al Parlamento europeo, con oca-
sión de los debates (julio-septiembre de 
1944) sobre la reforma de la Comuni-
dad y. más en concreto. con el preám-
bulo y el an. l 2.2 del proyecto de Trata-
do de la Unión: 
«La Unión no actú~ más que para de -
empeñar las funciones que puedan ser 
emprendidas en común de manera más 
eficaz que los Estados miembros actuan-
do ·erparadamente ..... . 
Esta primera concepción o utilización 
del pri ncipio lo era a título de principio 
rector en relación con la ampliación de 
la acción comunitaria y para subordinar 
esa ampliación a la adopción de una nor-
ma orgánica adoptada conjugadamente 
por el Consejo y el Parlamento. Juega 
como un reforzamiento positivo de la 
acción comunitaria. para hacer efecti-
vas ciertas competencias potenciales de 
la Comunidad. 
En el Acta Unica Europea. el princi-
pio aparece recogido concretamente, en 
el campo de la política del medio am-
biente. en el an. 130 R. 4: 
<<4. La Comunidad actuará. en los a un-
tos de medio ambiente, en la medida en 
que los objetivos contemplados en el 
apa11ado 1 puedan consegui1.0e en me-
j ores condiciones en el plano comunita-
rio que en el de los Estados miembros 
constdcrados msJadamente. ~ID perJUI-
cio de determinadas medidas de carác-
ter comunitario. los Estados miembros 
asumirán la financiación y la ejecución 
de las demá. medidas» 
En este caso, la suhsidiariedad vuel-
ve a desempeñar una función positiva a 
favor·dc una intervención comunitaria, 
aunque ligada a una evaluacíón necesa-
ria de la oportunidad y la eficacia de tal 
acción. 
En el Tratado de Maastricht -al que 
dedicaremos más atención posterior-
mente - hay nna alteración muy impor-
tante de la concepción del principio y de 
sus virtualidades. En efecto : 
-Se hace una instalación solemne del 
principio como de aplicación general en 
el cuadro de la Unión. Así en el art.B: 
- Aparece. además, en materias que 
no dependen de la competencia exclusi-
va de la Unión. Art. 3 1:!, segundo pá-
rrafo: 
·Por último. se refieren al principio 
numerosas disposiciones concretas : 
Ans.I IS A. prescripciones mínimas en 
materias social: 126. educación: 127. 
fom1ación profesional: 128.cultura; 129. 
salud pública; 129 A. consumidores; 129 
B y C. redes transeuropeas; 130, indus· 
tria: 130 B. cohesión económica y so-
cial; 130 F. ... investigación y desarrollo 
tecnológico: 130 R, medio ambiente; 13) 
U. cooperación y desarrollo. 
Pero ahora hay una cierta inversión 
de la concepción: el principio tiene una 
signiticación rcsuictiva o negativa; ya no 
se formula como favorecedor o en apo· 
yo de la acción de la Comunidad. Ac-
túa como límite a las competencias co-
munitarias. lo que se expresa en la re-
dacción de cláusulas tales como «La 
Comunidad interviene solameme y en 
la medida en que ... ». Para la que la 
acción comunitaria sea requerida hacen 
falta dos condiciones: a) Que se presente 
como más eficnz, por su dimensión y 
efectos, que la acción que pudiera dar-
se a un mvet m tenor ele actuacJOn ( vgr. 
Estado miembro). b) Que los objetivos 
no puedan realizarse. de manera más 
adecuada y suficiente. por los Estados 
miembros. 
En consecuencia, una inicial mayor 
aptitud ( eficacia. optimidad, etc ) de la 
acción comunitaria no puede ser consi-
derada por ~¡ misma como suficiente 
para qLtc quede justificada su realización 
y desplazadas las competencias de los 
Estados miembros. Es necesario. ade-
más. que la acción comunitaria sea esen-
cial para la buena real ilación del objeti-
vo y que no la puedan lle\'ar a cabo. con 
fortuna. los & lados miembro~. A esto 
~uclc llamársele «Criterio de la eficacia 
comparativa». 
Se debe entender, por tanto. que los 
Estados mtembros tienen. en las materias 
companidas~-on la Comunidad, unacom-
pctcn~:ia primaria. Y. por ello. la compe-
tencia comunitaria tiene que ser justilica-
da. por indtcadore.~ cuali tativos y. siem-
pre que sea po~ihl c, cuantitativos(' ). 
El principio de subsidiariedad ha al-
canzado, puc~. en sus aplicaciones. en 
la economía general del sistema jttrídi-
co· político comunitario una fuución di-
versa a la que tuvo en sus primeras 
fo mmlacione. . El telón de fondo. sin 
duda, una concepción difereme de las 
relac ione~ entre las instiiUciones comu· 
nitarias y los órganos de los Estados 
miembros en lo que se refiere al rcparlo 
de competencia' en lo. ~torc; donde 
concurren ' us actuacionc>. 
La Cumbre de Edi mburgo. en di-
ciembre de 1992, consideró, con b<!!>lan· 
te detalle. el principio de subsidiariedad. 
Una abundante literatura jurídica viene 
ocup;índosc de él(•¡. Strozzi ha señala· 
do que este Consejo Europeo confi rmó 
la importancia del principio y la voluntad 
de respetarlo, pero con re. triccione~ 
evidentes: porque, en efeclo, proclama· 
do su caráclerdc principio fundamenlal 
de 1~ Unión, se indica que. sin embargo. 
no puede poner en cuestión las compe-
tencias alribuidas a la Comumdad. el 
acervo comunilario ni influ ir sobre la 
primada del Derecho ComuniLario o 
afectar al principio según el cual la Unión 
se dota de !m, medio~ ncces:uio> para la 
con~ecución de u~ fines. Este autor 
encuentra una contradicción entre es-
los límites y la proclamación del arl. B 
del Tratado de la U.E .. en que se pro-
clama que los objelivos de la Unión se· 
rán siguiendo el principio de subsi· 
diariedad, sin que éste deba quedar su· 
bordinado a los otros»""'· 
IV. REFLEXIONES EN 
TORNO AL ART. 3.B 
DEL TRATA DO DE LA 
UNIÓN EUROPEA 
El aniculo 3.B del l'ratndo tic la 
Unión dispone: 
«La Comunidad actuará dentro ck lo-. 
límites de la> compct~ncias qu~: k alri· 
buyeel prcsenlc Tratado y de lo> objcti· 
vos que ó te le asigna. 
En lo ámbitos que no ~can de su com-
petencia c~clus iva. la Comunidad inter-
vendrá. conforme al principio de \ ub-.i-
diariedad. sólo en la medida ~,;n que !m, 
objetivo de la acción pretendida no pue-
dan ser alcanzados de manera suficicn· 
te por los Estados miembros. y. por con-
siguieme, puedan logran.c mejor. debido 
a la dimensión o a Jo, efecto~ de la at:· 
cióncontemplada. a ni, e l comunitario. 
:-.:inguna acóón de la Cnnmnidad ~,;xc.;c­
d~ni de lo ncce~ario par;t akan~ar lo' 
objetivos del prcscnlc Tratado•>. 
l. Funciones y efectos del 1wi nci pi o 
desubsidiariedacl . Stthsidiaricdad 
y regulación del cjt>rdcio de com-
petencias 
No es la primera vez que en los tex 
tos comunitarios aparece alguna fonnu-
lación del principio de ~ub>idiaricdad. Lo 
singulardellexto de Maa>trich e o, la for-
mulación del principio cou pretcnsióu tic 
generalidad. 
Hay que purificar, d arificar. li mpiar 
de posibles adhcn:ncia~. de significacio-
uc; impropias. la noción y el contorno 
del principio de subsidiariedad. Convie-
ne analizar la relacione. que guarda con 
otros principios contenido también en el 
an. 3 B. que lo co mplemcntau y con los 
que juega. 
Setialemos, cu primer lugar. que tres 
son los ámbilos en los que resulta ope· 
rativo el principio de subsidiariedad. a 
~ aber: la preparación de la acción co-
<XI Conclu"on¿, de ll Prc-1clcncia. 
Con'"J" t:uru¡MHk Ectuu[>urgo. 12 
diCICnl~l'l! l Q92 
(9J\ 'Id .. CIIlrc ~ ,tn.._,~ much""· \\.1lJ..c. 
~1 ) Wallecc. ll. ub,1diantv 
Approache' tu Po"er ShJrtng in 
1 C RO}>I fn , l lnt.Ail l9QO. 
p.tpcr 27; ~hllon Dcbol. Ch .. Lc 
pnnc1pc ,te >Ub>idt,lritc. Orige ct 
fundamcnt>. ln>t de la B.Xuc.n'.4 
alml iQ90. Schdtcr. K. L»ub>idta· 
ni ~. prim.·tpc dm.:ctcur de la fu lurc 
L:.uro~. Re\ du Marché Cmnmun. 
n .. 144. 1991 : Kaptc)n. l'. J . 
r ommunily L.tw nnd thc prinupc 
of >uhstdmnty. Rcv Afi.Eur..>p .. 199 
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munitaria. !agestión de la~ políticas C()-
munuanas y el control financ iero y de 
otro tipo de las actividade~ comuniwrias. 
La cuestión de la ~ubs idiariedad ~e 
~itúa , de c~ta uene. en el corazón mis-
mo de la c~tm tura y del funcionamien-
to competencia! de la Comunidad. en la 
que. como sucede en lo~ fenómenos fe-
derales y en las organizaciones interna-
cionales. 'e plantea ineludiblemente el 
pmhlcma de la auibución. del reparto y 
de Id <upcrpo~ ición de competencias. 
Dc>dc >US w micn7os y durante toda su 
hi toria.la U.E.con;i~tc en ungr.msistcma 
de competencias compmtid:t<t falto .. in em-
bargo. de la fonnaliz.'lción d~ unas referen-
cias o cri tenos fom1ales y daro;, 'obre el 
rcpmto de competencias o poderes entre la 
Connmidad y los E.~t.1dos miembros. 
El incremento de l a~ competencia~ 
comunit:uia~ .:n d Tratado de Maaslricht 
no ha venidomá; que a acentuar las jus-
tificadas y compren ·iblcs preocupacio-
ne~ de los Estados miembros. que como 
ha e,erito Strozzi - «ven cuestionad~ su 
propia soberanía. a veces sin una lógica 
prcdetcm1inada». 
A nadie se oculta la preocupación 
existente rc~pcc t o de la dcmncrali l.ación 
del s i ~tcma defi ni do por la U.E .. en par-
ticular por lo que hace a J;pecto tales 
como la participación de los cuerpos 
soctales en el proceso de mtegración.la 
descentralización y la snl,1aguardade las 
identidades nactonales o estatales. 
El debate sobre el <•déficit democrá-
tico•> no estaba resuelto. pese a los es-
fucl7o~ hecho~ en el Acta Cnica. Los 
reda..:torc~ de Maa~trich l han tenido pre-
~cnte la necesidad dt: t\:r11cdiar tales pro-
blemas: quisieron ser conscientes de que 
el éx ito de la nueva fase de integración 
estaba ligado al respeto sustancial de los 
principio~ de democracia y partictpación. 
que intencionadamente ~e recogen en las 
Dispo;ieion~ Comunc~: 
- Lal> decisiones deiA:n ser tomadas lo 
rnáscer..:a posibledelciudadano (rut.A) 
- Respeto por parte de la Unión de las 
identidades nacionales de los Esta-
dos miembros. cuyos sistemas de go-
bierno deben. en todo caso. fundarse 
en los principios dw10cráticos 
(art.F). 
- r~r~ccuc ión de los objetivos de la 
Unión con respeto al principio de 
subsidiariedad (art.B). 
De esta suerte, el princtpto de 
subsidiariedad se formuht como un cri-
terio cuahficador de toda la acción de la 
Unión. con los siguientes fines: 
- permitir y facilttar la realización las 
exigencias de democratización y par-
ticipación. 
- establecer una «descentralización 
comunitaria».tra~ un período en que 
se ha prodigado el «centralismo co-
munitano». 
Se pretende una rc~puc~ la a ht exi-
gencia de establecer un límite de efecto 
general a la odilatación" de las compe-
lcncia;- comunitarias y a la consecutiva 
minoración de la compete netas estala-
le• y rcgionaks. 
La aportación o renovación (no se tra-
ta. ni mucho menos. de una novedad ab-
soluta) del principio de sub~idiariedad a la 
U .E. se presenta con el propósito de ha-
cer de él un principio infonnador y revivi-
ficador del sistema. No se trata sólo del 
chorro ele arena que repristine los aspec-
tos de la fachada sobre lo1 que la prácti-
ca comwiitaria ha ido :\cumulando pátinru; 
inn(unerdl>. ino má' bien de todo un plan-
teamiento de las ancs constructivas (ar-
quitecmra. albañilerfa. fontanerfa. penní-
taseme expresarle asO comunitarias que 
modifiquen la distribución y funcionalidad 
interiores del edificio. 
El principio de subsidiariedad es un 
buen instmmcnlo pant la rcncxión y la 
actuación sobre la actual búsqueda del 
modelo político comunilario. pero -como 
comentaremos más adelante- no el úni-
co: ni puede funcionar aislado. sino en 
el contexto de otros principios. de for-
mación jurisprudencia, talcl, como los de 
efecto útil y de proporcionalidad. que 
vienen jugando u u papel fundamentnl en 
la conformación y control de la legitimi-
dad de los actos de las mstituciones. Lo 
que sucede es que este principio. (como 
ya acontecía con otros -el de coopera-
ción leal. art.5 CEE: el de no dimimi-
nación- formalmente tiene el carácter de 
principio positivado por escrito. formal-
mente (implfcitamenle, elart.A. y expre-
samente en el ar1.B del Tratado de 
Maa~tricht. lo cunl revela la imponan-
cia que los legisladores comunitarios le 
han reconocido en el momento actunl y 
de cara al futuro. 
El principio que contcmplnmos for-
ma parte. -como hemos indicado- de la 
tradición de lo~ siMema federales o 
descentral izado~. Siendo el comunitario 
un ~i stcma que presenta analogías con 
aquellos, no podfa estar ausente en él. 
Pero es necesario intentar estable-
cer. no con carácter general o abstrac-
to. sino de fom1a concreta, ~u ~cntidos y 
virtualidades en el ~i stema polftico y ju-
rídico comunitario. 
Tampoco podemos olvidar que el 
principio presenta una cierta ambigüe-
dad. por razón de las diferentes acep-
ciones que recibe y las diversas funcio-
nes que se le pueden atribuir. En efec-
to. puede ser entendido como un freno :i 
abusivas incursiones comunitarias en 
sectores de competencias compartidas. 
o como un legítimo instrumento para fo-
mentar la necesaria, oponuna y eficaz 
intervención comunitaria en orden al 
cumplimiento eficaz de los fines.( Cosa 
esta última que -a juicio de alg11110~- le 
aproxima o hace amílogo :ti mecanismo 
del art. 235 CEE). 
Con~idercmos. a continuación, por 
scpamdo. el contenido y sentido de cada 
uno de los párrafos del artículo 3 B. 
2. Subsidiaricdad y principio de es-
pecialidad 
El párrafo primero. al ali rmarqu~: .. ]a 
Comunidad actuará dentro do.: lo; lími-
te de ]:!!>competencias que le arribu) e 
el presente Tratado y Jos objet ivos que 
éste le asigna». contiene una formula-
cic'ln de los principios de atribución y de 
e1pecialidad de competencia .... 
El principio de especialidad e.., tí-
pico de la.., organi1acionc internaciona-
les. Ya Chaumont escribía hace ba!o.-
tantes años que «una organización in-
ternacional es una estructura ni ~cr.• icio 
de un fin• ". 
Frente a la idea de la generalidad o 
universalidad cornpetcm.:ial de lo~ E\ ta-
dos. las organi tac ione~ internacionales 
se caracteri ;:an por la dedicación al fin 
o fines específicos que en la Carta 
fundacional se les atnbu)'eron. Es un 
principio de carácter general y dclinito-
rio o caractc1 í~tico de l a~ Organb:acio-
ncs l nternac ionalc~. 
E~tc principio de e~pccialitlad ~e ha-
lla en conexión intima con el princi[Jio 
de atribución de competencias. Esto 
sigmfica que la orgamzac1ón intemaeio--
nal tiene tan sólo aquella~ competencia. 
que le han sido atribuida.~ en el neto de 
su creación (podere' e( pl icitos) :r - ~e­
gún puso de relieve el Tribunal Interna-
cional de JuMic ia. en ' u Sentencia sobre 
el caso Bernardotte- aqu~Jia~ otras que. 
a lo largo del de~arrollo de la vida de la 
Organización, sean necesarias para el 
cumplimiento de sus li nes (poderes in•-
plicitos). Frente al principio de generali-
dad de competenc i a~ c:m1Cterístico de 
la forma política e tatal. la Organización 
Internacional desenvuel~e su vida bajo 
el principio de la atribución de compe-
tencias. 
Las Organizaciones 1 ntemacionah:s 
tienen. por tMto. competencias atribui-
das y fu ncionales. 
Si en el campo comunitario. hemo de 
formular la aplicación con(.Teta de estos 
(t i ¡ Víd.11ktange\ Godél. 
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( 12l El proyc~toO.: Coohtnudón dé 
1a U nu\n l.:.uropca dice. en ... u 
:u1.10 »El CJ<r~ÍCIO dé lo' ¡xxJerc, de 
la Uruón. :tsí Ct)rno 1:~ :unplioc1ón t.k! 
c:~tt~ ¡xx.lcn.·~ Uc cuufonnu.J.u.J con d 
anfculn amcnor, ohedc..::e a k~-t pnn-
copio, de '"b"doancdud y propor-
coonalirlad. El Pnncopi,,dc ' ub<odia-
ricdad nn¡>loca t¡uc la Unoón 1 
ten•cndrá ,c\lo ~n l:t m!..'llula en qu\! 
lO\ obJCliHr.. de ucción pl~Vi\ta uu 
puedan ~cr :tlcantado' den•;lncr:l ~u­
r;,·oenlc por lo, htudo> miembro' y. 
por con..,¡g ¡cnlt!, put!(l:ln ltJi_!r.l~ me-
jor a n~>cl de la Umón. dcbodu a 1• 
dimcnl\ión n:t lo,efc~lthtlda xci6n 
piCYI\la. Cunfonnc ul p1 in•·• pi u de 
prop<>rcionalidod, lo acción de la 
U1116n uo cxcc<.h:di d~ lo nccc,tu io 
p:u-:1 nlc:llli'.:tr lni\C'IhJCiiVO\ ck! la ( 'cm\i-
titución•), 
310 
principios. dcbemo~ decir: la compelen-
CJ:Inacional es la regl:1, y la competencia 
comunitaria es la excepción. El vehículo 
formal de atribución decompctenci:lses, 
a tenor de lo dispuesto en el párrafo que 
comentamos el Tratado (pode re.~ explki-
tos) y el techo de conlcniclo competen-
Cias está en (los obje t ivo~ 411c éMe le asig-
na (poderes implf ito,;). 
Las competencias primaria~ son re-
servadas a los Estados miembros y su 
<Jtribución a la Comunidad constituye una 
excepción. El reconocimiento a los Es-
tados miembros del ejercicio de compe-
tencias en las materias 110 Glrilmidas 
exclusivamente a la Conuoudad no de-
pende de la aplicación del principio de 
~ub idimicdad, ~ino del principio gene-
ral de atribución. 
En l a~ compereucitl\' sobre materias 
compartidas. lo Estados miembros con-
servan sus competencias en tanto que 
la Comunidad no intervenga justifica-
dameme. El problema está en la deter-
minación de cuando existe esaju~tifica ­
ción y procede. por ello, la derogación 
del principio general. 
En el párrafo segundo está conteni-
do el p rincipio de subsidiaried~d : 
<< F.n los ámbitos que no sean de su com-
petencia exclusiva. la Comunidad inter-
vendrá ... sólo en la medida en que los 
objetivos de la acción pretendida no pue-
dan ser alcanzados de manera suficien-
te por los Estados miembros. y, porcon-
siguienle. puedan lograrse mejor ... a ni-
vel conumüariO>>' ~ . 
Esle p..'írrafo formula la distinción en-
tre el ámbito o materia de competencia 
exclusi\·a de la Comunidad y el de las 
competencias no exclusiva~ (es decir la~ 
concurrentes y las compartidas entre la 
Comunidad y los Estados miembros. 
De. siempre, se ha sostenido la idea 
de que la Comtmidad debla estar cen-
tralizada a efectos de la producción nor-
mativa, pero a la vez, descentralizada en 
lo que se refiere al desarrollo y ejecu-
ción de la~ normas comunitarias. Desde 
esle punto de visln, la fu nción y la di-
mensión de la Administración comuni-
taria debía ser la imprescindible para la 
consecución de los objetivos atribuidos 
a la Comunidad. y debía recaer sobre 
las Administraciones de los Estados 
miembros. como Administración ma~ 
próxima, la mayor carga de la gestión 
de los servicios comunitarios. 
El funcionamiento del principio de 
subsidiariedad se presenta en este pá-
rrafo segtmdo bajo una doble condición: 
l.a) Que los objetivos de la acción pre-
tendida no puedan ~cr alcan7Á~dos de 
manera suficiente por los Estados 
miembros. y 
2.a) Que como consecuencia de loan-
terior (subsid1anedad en la subsidia-
riedad) dtchos ob¡etivos puedan 
logr.oi'IC mejor a nivel comunitano. en 
mLón de la dimen>ión o los efectos 
de la acción contemplada. 
Estas exigencias integran lo que se 
denomina el parámetro de la eficacia 
comparativa entre la acción comunita-
ria y la acción de los Estados miembros. 
Para su valoración deben tenerse en 
cuenta conceptos tales como: a) la es-
cala ele la acción (masa crítica, natura-
lez;¡ transfronteriz¡¡; ele.); b) el coste de 
la inler\'ención o acción: e) el manteni-
miento de la coherencia razonable. d) los 
límites eventuales de la acción a escala 
nac ional o estatal (que unos Estados 
puedan intervenir y otros no). e) la ne-
cesidad ele e\'ilar que se dcS\'irtúc la li-
mercado etc. 
Desde esta perspectiva. el principio de 
subsidiariedad responde. de una pane. a 
las exigencias de pat1icipaci6n de los cuer-
pos IXllílicos de diferente nivel y cierta-
mente aplicado puede ser muy úlil en la 
mejora de la situación en lo que se refiere 
al «déficit democrático» de la Comuni-
dad; de otra pm1e. contribuye a alumbrar 
una mayor descenl rn lización y, por ello, 
al aseguramiento de una Administración 
más próxima a los ciudadanos. 
-Sería dcsacenado pensar qu~ el prin-
cipio que venimos estudiando ;ca un ins-
trumento para la si,tcmiítica descentra-
lización hacia los niveles inferiores de 
decisión )' ejecución. En el Tratado de 
Maa~tricht parece que de lo que se tra-
ta es de continuar. adecuar y corregir 
una regla de desccntralit.1ción ya ante-
rior y asentada en la 1 ida comunitaria. 
La idea de la subsidiariedad es un freno 
a una eventual expoliactón. en beneficio 
de las instituciones comuniturias de las 
competencias de los E~tados miembros 
y de las entidades políticas territoriales 
que lo integran. La actuación comuni-
taria es subsidiaria en relación con la~ 
competencias de los Estados Miembros 
, y no lo contrario. 
3. Subsidiaricdad y proporcionalidad 
e intensidad de la acción 
En el párrafo tercero se formula el 
principio d e proporcionalidad o intensi-
dad: 
«Ninguna acción de la Comunidad ex-
cederá de lo necesario para alcanzar Jo, 
objetivos del presente Trat.~do•. 
Superada la prueba de la ellcacia 
comunitaria. viene esta otra de la natu-
raleza e intensidad de la acción comuni-
taria. Es un a1pccto del que ya se ha 
ocupado reitcntdamcnlc el Tribunal de 
Justicia( 1} . 
Se debe estudiar con detenimiento y 
discernir si se requiere una intervención 
nonnativa y de qué clase (nonnas proli-
jas. actos marco. nonm1s mínima1. reco-
nocimiento mutuo): o. si acaso, 10n otro1 
medios distintos de la acción nonn;lliva 
los que pueden resultar míts adecuados. 
El principio de proporcionalidad e in-
h:n:>idad deberá ~cr aplicado en el ámbito 
de las competencias concurrentes. En el 
de las competencias exclusivas de la Co-
munidad no parece que deba actuar. puel-
to que el titular de la. competencias y . 
por ende, responsable de >U ejercicio y de 
h1 adopción de las decisiones correspon-
dientes está detem1inado de antemano. 
Como principio general del '> i 'it~ma 
comunitario. ><e refiere a toda.-. la' ac-
ciones de la Comuntdad) dcllc 'cr apli-
cado para detem1inar h. naturaleza de 
las acctone,. su grado de intcn,idad. la 
elección de la' medidas a adoptar como 
mi\ adecuada:.. etc. 
De todo ello resulta que el e~pcctro 
de aplicación del pnnl·ipto de proporcto-
nalidad e1 m;~s amplio que el del de 
subsidiaried<~d. aunque cti,tJ una inter-
seCCión entr~ d io'. u finalidad es rca 
!izar el control de adccuacton de la~ ac-
ciones comunitanas o eMatalc' a Jo, 
objetivos de lo' Tmtados. El ptincipio d~ 
~ubsid i ariedad interviene cu,mdo ~e tra-
ta de determinar a qué sujeto (comuni-
tario o estatal) le corresponde actuar: 
es un parámetro de legitimidad de la atn-
bución de una acctón. Prc:suponc que 
exi,tcn compctenciJ comparudao, CU) o 
ejercicio debe 'ier regulado. 
-t !.a garantía jmisdiccional el el prin-
cipio de suh.sidiariecllld 
La protección y concreción judicial 
del principio de ~ub,idiariedad requiere 
necesariamente la acti vidad Jurisdiccio-
nal comunitaria. Es de esperar que va-
yamo contando con un copioso cuerpo 
jurisprudencias >Obre la cuestión. 
En el momento prc ente la protec-
ción jurisdiccional parece poder 1 cahz.tr-
sc con base en el art. l73. cuando un 
Estado miembro (hoy por hoy, no las 
entidades polílieo-territorialcs inferiores 
a él) o una institución comunitaria con-
sideren que se ha produ ido un exceso 
de poder. al no haber respetado una in'-
tituctón comunitaria los l ímite~ que le 
imponía el Derecho Comumtario, y. en 
concreto. entre ello , lo~ relacionados 
con el principio de ub>idiarietlad. La 
parte demandante podrá invocar la m-
l'alidez del acto de que se trate, por \'JO· 
!ación de una norma comunitaria. 
Pero es evidente que un enjuicia-
miento de la correcta o incorrecta apli-
cación del principio de ~ubsidiaricdml 
comporta incl'itablcmentc eie110 compo-
1tl1 \ '1d.d:t Tnhunat de Ju~ucm: 
-.en1 2Q "'" t QSQ. •IT l79187. 
Rccuc1t Jun•prudcncc ... t989. pg. 
.i%7 <cm 2·1 nur10 t'N4. atf 
C275N2. 
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( 1 ~ 1 C'onumnucnuon de la Comm"· 
o:10n au Con-;c-il ct :w PMiement 
Europécn. Bru•clas. 2 oct 1992, 
ShCt921 19'XI fina l · Rappor1 de la 
Comrni .. .,ion au Con~L!Il sur rudap~ 
r:uion dela lég1~knion existente: .tu 
princqx de Mtbs.diariclé.COM (93) 
5-15 final, 24 nov. 1993. Y E11ierm,um. 
Quclqw.:\ n!O..:~ium. ~ur 13 comnm-
nication de la Commi ... sion rclativ~ 
nu principc de !!!ub:-.idriuilé. Rcv. 
M:¡rché llntque, -I-IQ91. pag. 215: 
l.n pu"'i tion de la Comm1ss ion 
hurnpéc e <:;ur la définirion et 1 
'fipphcmlun t.lu pn nc1pc de subsi-
diarité, Europc Documcnt,, n. l8041 
05. 30 <XI 19'J2. 
( 15) Vtd.Accord intcrinstitutionnel 
-:ntre le Parl ém~.:nt Europ~cn. le 
Con<eil "' la Commi<;.<ton, 2 oct.l 993. 
Rcv.Trim.Droit Europ. t.:ncro -rnur-
I.U 1994. Y Rcich, Cll. 1-1 mise en 
ocuvrc du Traité '-our I'U111on Emo-
pécnnnc par le.~ nccotd<:; inrcrín:::r i-
wdonncb. Re\. Mruch~ Comnwn. 
n', 375. fcbr. 19\14. 
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nente «polítiCO». dado que en él juegan 
elementos de oporlunidad. optirnidad. 
proporcionalidHcl . etc. que no son estric-
tamente jurídicos o -dicho de otra ma-
nera- que son conceplos y valoraciones 
no previamente determinados s ino 
determinables. Entran en el campo de 
la p rude11cia iu ris. 
5. Líneas de concr·eción 
De las reflexiones fo m1t1ladas por la 
Comisión y el Consejo de la Comunidad 
en tomo a la cum bJe de Edimburgo(") 
pueden extraerse. como líneas maestras 
pa ra la concrec ión del principio de 
subsidiaricdad en el ámbito del Tratado 
de la Uniún las sigu ientes: 
l . El Tratado de la U.E. define los prin-
cipios de atribución de competencias, 
subsidiariedad y proporcionalidad 
dándoles o explicitando una signifi-
cación jurídica nueva o perfecciona-
da, en el sentido de que: 
a) Los enuncia como princip ios genera-
les del Derecho Comunitario. 
b) Hace del principio de subsidiaricdad 
un principio fundmncntal de la Unión. 
e) Recoge el principio de subsidiariedad 
en bastantes preceptos concretos del 
Tratado de la Unión. 
2. Para una buena aplicación del prin-
cip io parece necesario el también 
buen funcionamiento de un Acuerdo 
lnterconstitucional. que concuerde las 
voluntade~.de l Pca damenlS)._rlt::IS',on-
scjo y de la Comisión("). 
Sus línea~ uirectri ces deberían ser las 
siguientes: 
a) El principio de subsidiariedad no pone 
en cuestión las competencias confe-
ridas a la Comunidad por los Trata-
dos. tal como han sido i ntcrpretadas 
por el Tribunal dc Justieia. 
De lo que se trata es de orienla.r correc-
tamente la práctie<t comunitaria en rela-
ción con In manera en que lales compe-
tencias deben ser ejercidas a ni ve! co-
munitario, incluida la aplicación del anf-
culo 235. 
b) La wb~idiariedad es un concepto di-
námico: debe pennilir la ampliación o 
la restricción de la acción comunitaria 
y de las estatales en consideración de 
las circunstancias. 
e) En la medida en que el principio de 
~ubsidiariedacl excluya la acción comu-
nitaria, los Estados miembros eslán 
obligados (aplicando las reglas del ar-
tfculo S) a tomar todas las medidas ne-
cesarias para asegurar el cumplimien-
to de las obligaciones derivadas de los 
Tratados y a abstenerse de cualquier 
acción que 1xmga en peligro la rcali7.a-
ción de los fi nes de los Tratados. 
ti) El ;u-tículo 3 B en sus p:lrrafos se-
gundo y tercero no se aplica mas que 
en la medida en que los Tralados dan 
a las instilucionescomunitarias lapo-
sibilidad de actuar o no y de elegi r en 
cuanto a la naluraleza e intensidad 
de la acción. 
Este precepto no autoriza. en modo al-
guno, el irlCtlmplimicnlo de obligaciones 
c'p~c íficamcn tc impuestas. 
3. Enu·c los criterios de discernimiento 
para decidir la sede más adecuada 
para que una acción sea comunitaria 
o estatal deben tenerse en cuenta. 
entre otros, los siguientes: 
~) Consideracióitde.pue la.cuest[ón.tienc 
aspectos «lransnaciomlles» que no 
pueden ser abordados exclusivamen-
te por la acción de los Es lados miem-
bros. 
b) Consideración de que la acción esta-
tal exclusiva sería inconvenienle en 
relación con los objelivos del Trata-
do, mienlras que la acción comunita-
ria presenta venlajas manifiestas. 
e) Sólo cuando sea necesario para lo-
grar los fines del Tratado. la Comu-
ni dad puede emprender la armoniza-
ción de legislaciones. 
d) El objetivo de que los Eoiados comu-
nitarios adopten una «posición única• 
frente a terceros no justif1ca por ;í 
mismo la acción intema de la Comu-
nidad. 
e) Debe valor.m;e cualitati\'a y cuantita-
tivamente la conveniencia de la ac-
ción comunitaria. 
De cara a la Conferencia lntergu-
bernamental a celebrar en 1996. la Co-
misión ~e ha posicionado sobre el prin-
cipio de ;ubsidiariedad en lo ~ ~iguicnte~ 
ténninos: 
a) Con motivo de la elalx,ración de la 
legislación futura o en curso de ela-
boración: 
- cada nueva iniciativa de la Comisión 
va precedida de un examen de subsi-
diariedad y proporcionalidad. lo que con-
dujo a lo largo de 1993 y 1994 a 1<~ ela-
boración de iniciativas meno~ numero-
sas y mejor orientada~. 
La Comisión ha reti rado o rcvi;ado. en 
vinud de la subsidiaricdad, varia' inicia-
tivas que se encontraban en la mesa del 
Consejo y del Parlamento. A este res-
pecto, ha cumplido todos los compromi-
~o' adoptado en Luxemburgo en di-
ciembre de 1992. salvo en un ca~o (te-
nencia de los animales en los toológi-
cos)_ Pero ha ido más allá ) lm adopta-
do varias iniciativas de rcvi; ión no pre-
~ i stas eu Luxemburgo. 
b) Respecto de la revi;ión de lo actos 
legislativo; existentes. la Comisión ha 
iniciado el reexamen de varios eJem-
plos de familias de norma11va vigen-
te. ya identificadas en el Con~ejo Eu-
ropeo de E<hmburgo. La Comi~ión 
ha iniciado a este respecto un impor-
tante progmma de rcftmdición y sim-
plificación de la legislación conmni-
taria. En algunos casos. la acción de 
adaptación se ha ampliado a mate-
rias no previstas en el programa. 
e) Ya se tmtc de la leg islación lurura o 
de la revisrón de lo~ .lelo~ kgi, lati-
vos existente,. la Comi-,ión .;!,Lá a la 
escucha de ~ug..:1.:ncia_-. procedentes 
del exterior. L~ Com i ~ ión estimula 
dichas ugcrcm:ias. tal como ponen 
de manifie~ro los hbro~ 1 crllc' o lo., 
libros blancos y b; Llcm:h formas de 
consulra que cmpn:ndc cada vez en 
mayor mcdidJ. 
Por otro lado, en ~u Progrnma de tra-
bajo para 1995_ la Com1~i6n real mna •;u 
intcr.;s «por rc:.ponder a la:; c~igencia' 
de la subsidiariedad•>. An uncia ~na dis-
mi nución del númc1o de prupuc, ta~ le-
g is lativa~ . E'>ta'> '><= con..:enlrarán en lo 
e,cncial. fundamentalmente con :ureglo 
al principio de ' ubsrdiariedad. 
7-t En dcfiniu,a. la_' m~utu..:Jones de 
la Unión se han dotado de lo~ in~trumcn­
tos jurídicos ncce~ario~ para nnd a pi ica-
ción conjunta del pnncipio de sub~i­
diariedad. Sin una aplicación coherente 
entre l a~ in~ tiltlcionc~ lcgi-.lati ,·a~ de este 
principio, los e fuer¿o, rcahzados no al-
canLHrían ;u objeti1•o. 
75. !'\o obMantc, en la práctica esta 
coherencia sigue siendo difícil de esta-
blecer, tan grande puede ~;:r la di feren-
cia de la VISIÓn de la función del princi-
piO de sub~ idiar i cdad de un Estado 
miembro a otro y de un ámbi10 de acti-
vidad a otro. Así, la prc~crvación de in-
tereses paniculares continúa conducien-
do a la adopción de textos exccsivamen-
le detallados que contradicen el interés 
y la claridad y si mplic1dad inhe ~<.~ ntcs al 
principio de sub~ idi:~riedad. El hecho de 
que los Estados miembro' no tengan la 
misma concepción de la ~ubsidiariedad 
no debe, sin embargo. consti tuir un obs-
táculo para la realización de esfuerzos 
comunes; antes bien. la idea de que la 
subsidiariedad consrituye una obligación 
de comportamiento se ve JcforLada,,····-
El texto es una buena reflexión ·o-
bre. ~ i no todos. s,- algunos aspectos o 
con~ccucncias que se dcriva!l de la apli-
cación del principio de subsidia.riedad. 
Digo esto porque la reflexión que hace 
1 1 f> ViJ CnnlrrtllCJJ lnte¡gubcnM-
Ilk:nl.•l l 11'16 lnfurme dota Com'"'''" 




la Comisión ~.:mueve, sobre todo. en el 
plano de la producción normativa, pero 
no pueden olvidar e rcfonna~ competen· 
ciales esu11cturales y proccdimcntales 
que e deri varían de una mejor nplica· 
ción. 
Quizás el celo tecnoc rático ha lleva· 
do a la Comisión a que haya sido acusa· 
da de excesivo rcglament i~rno. 
En la Cumbre de Eclimburgo. el pri· 
mer Ministro dan6s obsequiaba a los 
asistentes con unas pequeñas mauzauas 
del tipo <d ngtid-Marie».jugosas, de hcr-
mo~o color y excelente sabor. Aprove-
chaba la ocasión para hacerle notar a 
sus interlocutores que tales manzanas no 
eran comercializables en el ámbito co-
munitario porque no daban la tipología 
establecida por la Comisión en su~ re· 
glamentaciones. 
También es conocida la anécdota. 
Lord O' Hagan formula a la Comi~ión 
la pregunta escrita No 2470/92: <<¿Es 
verdad que la Comisión Europea tiene 
la intención de presentar propuestas 
para establecer normas comunes sobre 
el tamaño. diseño y fom1a de los gnomos 
que se utilizan como ornamento en los 
jardi nes'?». 
La respuesta escueta del Yicepresi· 
dente de la Comisión Bangeman fue : 
«NO>>.Pcro el europarlamentario Gcrhard 
Schmid insiste sobre el tema (pregunta 
>r' 11 12/93): 
«En respuesta a la pregunta 2470/92 d.: 
Lord o· Hagan niega la Comisión la ne· 
cesidad de regular el comercio comuni-
tario de gnomos decorativos de jardín en 
el Mercado Interior. 1.¿ Tiene conoci-
miento la Comisión de que, entre tanto. 
cualquic• a puede hacerse pasar por gno-
mo de jard ín?. 2.¿ No opina la Comisión 
que. a la vista de tan alarmantes noti· 
cías. no es necesaria una Directiva de 
este tipo'?.» 
A la humorada las respuestas fue· 
ron: A la primera pregunta: «SI•: a la 
segunda: << No>>. 
Las anécdotas revelan categorías 
subyacentes. Y la necesidad de sanear 
y l'entilar las estructuras y los mecanis· 
mos de decisión comunitarios por sen· 
satas comentes de subsidiariedad. 
V. REFLEXIÓN Fl~AL: 
SUBSIDIA RIEDAD Y 
EURORREALISMO 
Ln aplicación del principio de subsi-
diariedad, no obstante su conveniencia. 
presenta dificultades muy estimables. de 
naturaleza diversa. 
Se trata tilla veces de la dificultad de 
hacerlo compatible con otros principios 
fundamentales del propio sistema comu-
nitario (vgr .. los de igualdad de trato. no 
discriminación. de aplicación unifonne 
del Daecho Comunitario, etc). La des-
centralización que compor1a la subsidia-
riedad podrfa contribuir a la instalación 
de una auténtica Babel. que implicará 
quebrantamientos numerosos de ele-
mento~ caracterílticos y necesarios de 
la con;tn•ccióll comú11. 
Otro sector de dificultades proYiene 
de ln mt•y dil'crsn estructura collsti tu-
cional que tie11cnlus & lados miembros 
(federale;, descentralizados. regional iza· 
dos de distintas maneras. con regíme-
nes de autonomía, etc.) Los parámetros 
con que opera la subsidiariedad (atribu· 
ción y repar1o o concurrencia de com-
petencia.>, proporcio11alidad, optimizació11 
del rcsultudo, etc.) pueden ser que tcn-
g:tn que ;er muy d~igualmente jugados 
en relación con cada una de esas es-
tructuras político-administrati\'as, salvo 
que nos resignemos a unos resulrados 
tan dispares que el D. Gaiferos de la 
substdmriedad desaparezca en «la gran-
de polvareda>•. 
Tampoco debe ignorarse que el prin-
cipio puede ser iustrumcntalizndo por los 
Estados miembros para frenar o adecuar 
a sus intereses el proceso de integra-
ción, paralizando con ello la actuación 
comunitaria. 
La propia Comisión lw hecho notar 
que: 
<illans le meme souci de transparence. 
le principe de ~ubsidiarité. placé en tete 
du Traité sur I'Union. a déjá d ' inllcchir 
l'attitude desinstitu tions. un débat régutier 
sur la répanitition des compétences etsur 
la justifícation des actes a commencé 'a 
s'instaurer. Mais ilfaut allerplus loin. Trap 
souvent la subsidiarité. mise en avant¡Xlllr 
des moti fs paniculiers ou de coUJtc portéc. 
a été vue comme un m oyen por l'affaiblir 
1' Un ion. Orla subsidiarité s · appliqueaussi 
de rmmicrc positive. pour justifier les 
actions qui sont mieux entrcprises collec-
tivement qu'isolément.ll convicntdc lui 
rendre sa pleine signifieation politiquc, 
ce !le d'un engagcmcm de comportement 
de la part des Etats ct des institulions i\ la 
rechcrche du meilleur service de tous les 
citoyens de I'Union,' '' ' 
Esta advertencia de la Comisión no 
debe sorprendernos. Debe ser leída en 
el ámbito de la lucha o el camino de la 
Europa comunitaria hacia el hallngo de 
su modelo político; es decir, tanto de su 
forma política ( unionista no federalista, 
federación, confederación, etc .. sin ex-
cluir la posibilidad de la aparición de un 
modelo nuevo, atípico según las catego-
rías hoy existentes) como de los meca-
nismos de vertebración del ente común 
(la Unión) con los cuerpos políticos te-
rritoriales (Estados y otros niveles). y 
los principios políticos y de gestión 
que hayan de regir el funcionamiento del 
sistema. 
lndudablelllt:llle ..,e ha a' anzado en la 
percepción y el convencimiento de que la 
comunidad económico-técnica requerirá. 
finalmente. algún tipo deorgani?.ación polí-
tica('"\. Y nl!ÍS a\ a111ado que la actual 
dualidad Cornunidadc5-Coopcrac.:ión Po-
lítica. Pero lo cierto es que no se han 
hecho grandes logro~ en la detennin~ción 
del concreto modelo político}' que las di -
tintas ofena; hechas wn de dificil articu-
lactón desde los puntos de vi5ta conccp-
ntal, e~tmctural y funcional. 
Pmbablerncnte. ha llegado el momen-
to d~: ~upcrar el europesunismo. el euro-
optimismo. el que alguno ha llamado el 
«europcísmo rnágtCO». o un llamado «eu-
rorrealismo>• qu~: acm.o cncubrt: alguna 
otra sensibilidad. Y poner manos a la ta-
rea de logmr. con paciencia. la Europa po-
sible (aunque no coincida con la soriadn 
en algún momento tmtcrior). ¿Será una 
Europa ampl iada y extensa. 'in que los 
calificativos .Occidental» y <<Oriental» ten-
ga más valor que el geográfico y el ~:ultu ­
ral, plural. reiuentific.:ada. acaso a do o 
más velocidades? 
Si esa Europa ha de alcanzar algún 
tipo de unión política. en su logro el prin-
cipio de sub&id iariedad está llamado a 
desempeñar un papel muy importante. 
en cuanto sirva para rac ionali za r y 
optimizar las est ructura~ de poder. la 
asignación y ejercicio de las competen-
cias. los sistemas de adopción y aplica-
ción de decisiones. el aseguramiento de 
la proximidad y transparencia de las 
Administraciones. 
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